Delegatie, beleidsregels en decentralisatie by Kortmann, C.A.J.M.






This full text is a publisher's version.
 
 





Please be advised that this information was generated on 2014-11-11 and may be subject to
change.
de Gemeentestem
Delegatie, beleidsregels en decentralisatie
Prof.mr C.A.J.M. Kortmann
Volgens artikel 4.4.1, eerste lid van het 
voorstel van wet tot aanvulling van de 
Algemene wet bestuursrecht (derde 
Tranche, TK 1993-1994, 23700, nr. 1 
e.v.) kan een bestuursorgaan beleids­
regels vaststellen met betrekking tot 
een door hem gedelegeerde bevoegd­
heid. Artikel IA. 1.2.1. omschrijft de­
legatie als overdracht door een be­
stuursorgaan van zijn bevoegdheid tot 
het nemen van besluiten aan een ander
•  •  •  •
De vraag rijst o f  dit stelsel de positie 
van de gedecentraliseerde besturen 
niet in gevaar brengt.
Tijdens de grondwetsherziening van 
1983 is het standpunt ingenomen dat 
opdracht of overdracht van regelge­
vende of discretionaire beschikkings­
bevoegdheid -  zowel in autonomie als 
medebewind -  aan besturen van gede­
centraliseerde overheidsverbanden te 
zien is als delegatie. Ook artikel 
1A. 1.2.1 Awb sluit niet uit dat deze fi­
guren vallen onder het begrip delega­
tie. Dit zou betekenen dat overal daar 
waar een bestuursorgaan (de regering, 
de minister, p.s., g.s. enz.) een gede­
centraliseerd bestuur bevoegdheden 
die dat bestuursorgaan bezit toekent of 
verplichtingen tot besluiten oplegt, 
wat vooral bij medebewind speelt, dat 
bestuursorgaan bevoegd is tot het stel­
len van beleidsregels. Het bestuursor­
gaan verkrijgt aldus een instructiebe- 
voegdheid in de vorm van “algemene 
aanwijzingen” .
Nu stelt de memorie van toelichting 
(blz. 117) op artikel 4.4.1 het volgen­
de: “Het komt nogal eens voor, dat 
over de uitoefening van een bestuurs­
bevoegdheid uitspraken worden ge­
daan door organen die volgens artikel
4.4.1 niet bevoegd zijn om beleidsre­
gels vast te stellen. Men denke aan de 
richtlijnen die de centrale overheid, 
zonder daartoe bij wettelijk voor­
schrift de bevoegdheid te hebben ver­
kregen, uitvaardigt omtrent de wense­
lijk geachte bevoegdheidsuitoefening 
door lagere overheden .... Deze richt­
lijnen ... kunnen niet de betekenis van 
beleidsregels hebben ... , hebben dan 
ook niet de rechtsgevolgen die titel 4.4 
aan beleidsregels verbindt” .
Het is fraai gezegd en het is nü geldend 
recht, maar waarom zou het onder art.
4.4.1 nog zo zijn? Artikel 4.4.1, eerste
lid, bevat nauwelijks beperkingen in­
zake de bevoegdheid tot vaststelling 
van beleidsregels. Stel dat provinciale 
staten op een bepaald terrein bevoegd 
zijn besluiten te nemen. Zij kunnen ter­
zake dan óók beleidsregels vaststellen. 
Nu besluiten provinciale staten op ge­
noemd terrein medebewind te vorde­
ren van het gemeentebestuur (art. 146 
Pw) of bevoegdheden daaraan over te 
dragen (art. 107 Pw). De laatste con­
structie houdt in ieder geval delegatie 
in, de eerste volgens de grondwetsge­
schiedenis en een aanmerkelijk deel 
van de doctrine ook. De consequentie 
ervan is dat provinciale staten in deze 
gevallen volgens artikel 4.4.1, beleids­
regels mogen vaststellen. Wellicht 
maakt artikel 107, zevende lid, Pw 
hierop echter weer een uitzondering. 
Het stelt dat het provinciaal bestuur 
geen voorschriften geeft met betrek­
king tot de uitoefening van de overge­
dragen bevoegdheden. De vraag hier­
bij is echter of beleidsregels te be­
schouwen zijn als “voorschriften” . 
“Wettelijke voorschriften” zijn zij in 
ieder geval niet.
Het gegeven voorbeeld kan mutatis 
mutandis getransponeerd worden op 
de verhouding regering-provinciaal 
bestuur of regering-gemeentelijk be­
stuur. Overal waar de regering of mi­
nister bevoegd is en deze bevoegdheid 
wordt overgedragen aan een gedecen­
traliseerd bestuur, kunnen terzake be­
leidsregels worden vastgesteld. O p­
vallend bij dit alles is dat de memorie 
van toelichting steeds nadrukkelijk 
spreekt van (delegatie van en beleids­
regels inzake de uitoefening van) be­
stuursbevoegdheden. De wettekst zelf 
bezigt deze term echter nergens en 
spreekt van bevoegdheden van be­
stuursorganen. Daaronder vallen (na­
genoeg) alle bevoegdheden, zowel 
van publiekrechtelijke als privaatrech­
telijke aard, zowel bevoegdheden tot 
regelstelling als beschikkingsbe­
voegdheid. Zodra een van deze be­
voegdheden wordt gedelegeerd, zijn 
beleidsregels terzake mogelijk.
De memorie van toelichting neemt op 
het punt van het vraagstuk van beleids­
regels en delegatie nog een ander be­
twistbaar standpunt in. Op blz. 116 
stelt zij dat naar de heersende leer de 
delegans bevoegd is de delegataris al­
gemene aanwijzingen te geven. Als dit 
inderdaad zo zou zijn, bevat artikel 
4.4.1, weinig nieuws. Naar mijn oor­
deel is het gestelde in de memorie ech­
ter slechts juist, voorzover de delegans 
zich bij het besluit tot delegatie de be­
voegdheid tot het geven van algemene 
aanwijzingen voorbehoudt, of indien 
er sprake is van delegatie aan onder­
geschikten. Dat na delegatie altijd een 
algemene aanwijzingsbevoegdheid 
zou blijven bestaan, kan ik in de “heer­
sende leer" niet ontdekken. Overigens 
verwerpt de derde tranche de moge­
lijkheid van delegatie aan onderge­
schikten.
Al met al ben ik van mening dat de 
algemene mogelijkheid van het vast­
stellen van beleidsregels jegens een 
delegataris, in tegenstelling tot jegens 
ondergeschikten, niet spoort met het 
geldende recht, noch met de heersende 
leer, dat zij onwenselijk is en dus zou 
moeten worden geschrapt. Men zou er 
nog vrede mee kunnen hebben, als de 
mogelijkheid slechts zou gelden j e ­
gens bestuursorganen -  delegatarissen 
die behoren tot het zelfde overheids- 
verband als de delegans. Dat zou ook 
beter sporen met de klassieke opvat­
ting inzake delegatie, die slechts over­
dracht van bevoegdheden binnen een 
en hetzelfde overheidsverband betrof 
en geen betrekking had op verlening 
van autonome of medebewindsbe- 
voegdheden aan gedecentraliseerde 
besturen. Zodra delegatie ruimer 
wordt opgevat, zoals de grondwetge­
ver deed, en delegatie plaatsvindt aan 
een ambt van een ander overheidsver­
band, leidt de bevoegdheid tot het vast­
stellen van beleidsregels inzake de ge­
delegeerde bevoegdheid onherroepe­
lijk tot centralisatie. De scheiding tus­
sen beleidsregels en concreet werken­
de aanwijzingen is bovendien, afhan­
kelijk van de formulering van de be­
leidsregel, flinterdun, zoals het onder­
scheid tussen beschikkingen en beslui­
ten van algemene strekking dat ook 
(vaak) is. Hopelijk keert de ontwerp- 
wetgever op zijn schreden terug.
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